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摘 　要 :在全球公共部门改革的大背景下 ,为适应我国经济社会发展的新形势、新任务和新要求 ,行
政体制必须作出新的改革。行政体制改革的突破口和切入点 ,就是建设服务型政府 ,按照服务型政府的
要求来总体规划行政体制改革。深化行政管理体制改革 ,建设服务型政府的主要内容有 :推行“大部制”
改革 ,健全部门间协调配合机制 ;决策、执行与监督的相对分离与协调 ;建立与完善基本公共服务体系 ;
改进政府的管理方式 ;构建有利于服务型政府建设的中央与地方关系构架。
关键词 :行政体制 ;改革 ;服务型政府 ;建设
中图分类号 :D630. 1 　　　文献标识码 :A 　　　文章编号 :1008 584X(2008) 03 0005 08
收稿日期 : 2008 06 20
基金项目 :国家自然科学基金重点项目 (70633001)
作者简介 : 陈振明 (1959 ) ,男 ,广东潮州人 ,厦门大学公共事务学院院长、教授、博士生导师。
　　深化行政体制改革、加快服务型政府建设是当前政府和社会共同关注的一个焦点。党的十七大报告
已明确指出 ,深化行政体制改革是深化改革的重要环节 ,是发展社会主义市场经济和发展社会主义民主
政治的必然要求。2007 年 12 月召开的中央经济工作会议 ,对 2008 年全面深化改革作出部署 ,其中第一
条便是“深化政府机构改革 ,加快转变政府职能”。2008 年 2 月 25 日召开的党的十七届二中全会讨论通
过的《关于深化行政管理体制改革的意见》指出 :深化行政管理体制改革是发展社会主义市场经济和发展
社会主义民主政治的必然要求 ,是政治体制改革的重要内容。而在此前的 2 月 23 日中共中央政治局第
四次集体学习会上 ,胡锦涛总书记强调说 ,建设服务型政府 ,是加快行政管理体制改革、加强政府自身建
设的重要任务。深化行政管理体制改革及建设服务型政府能否顺利进行 ,将决定我国未来经济社会能否
持续健康发展。那么 ,新一轮行政体制改革是在什么样的背景下展开的呢 ? 它的基本内涵、走向和目标
又是什么 ? 改革内容和措施是什么呢 ? 本文将对这些问题作简要的探讨。
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多数发达国家的政府改革都可以贴上新公共管理 (N PM) 这一标签 ,它往往被视为一场追求 3 E ( Econo2
my , Efficiency and Effectiveness)的管理主义改革运动 ,旨在于使公共部门更有效率和更具响应性 ,主要
是通过借鉴私营企业的理念和实践 ,大量使用市场化手段来提高效率。有如尼古拉斯 ·亨利所说 :“效率
显然被视为开启好政府所有捆锁的一把万能钥匙”。实际上 ,新公共管理并不全然是一场追求效率的改
革 ,相反 ,它对政府如何更有效地提供公共服务 ,提出了许多富有活力和弹性的举措 ,如实行社会服务承




斯 ·A ·荣迪内利认为 ,全球化、技术创新和通讯技术的发展给政府带来巨大的压力 ,接踵而来的便是本
国公民向其政府提出更高的要求 ,公民对政府与日俱增的期望常常引起公民对政府的不满和对政府信任
的流失 ,这增加了改革的压力。而西方新公共管理改革运动正是西方各国政府为回应日益蔓延的公民对
政府的不满以及对政府提出更高的要求而展开的。[1 ]115 117澳大利亚学者欧文 ·休斯则说 :在全球化蓬勃
发展的现代社会 ,政府的角色也许比以往任何时候都显得更为重要 ,对竞争的日益关注意味着政府的工
作必须更出色。
　　2. 我国政府管理的现状及存在的问题。改革开放以来 ,我国先后于 1982 年、1988 年、1993 年、1998
年、2003 年进行了五次机构改革。经过改革 ,政府职能转变取得重要进展 ,机构设置和人员编制管理逐





革的创新尝试 (见表 1) 。
表 1 　地方政府改革创新尝试事例

































全到位 ,政府仍然管了一些不该管、管不好、管不了的事 ,直接干预以及行政审批的事项仍然较多 ;而有些
该由政府管的事却没有管到管好。例如 ,规范市场秩序 ,虽经多年努力 ,仍不能令人满意 ;社会管理和公
共服务职能也相对薄弱。二是存在着部门职能交叉重复 ,职能分工的权责脱节 ,部门之间相互推诿挚肘 ,
协调配合不力 ,过于集中与过于分散同时并存的现象。决策、执行、监督职能配置不够科学 ,有些管理职
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能又过于集中 ,决策、执行和监督集中在一个部门 ,权力缺乏制衡 ,不利于廉政建设 ,政府机构设置仍需要
进一步调整和优化。三是政府的部门数量太多 ,公务员数量庞大 ,政府管理成本高。有国内学者的研究
指出 ,我国中央政府的部门超过某些国家的 2～3 倍 ;按照公务员与 GDP 的比例指标来看 ,中国公务员数
量大大超出发达国家 ,“超标”近 20 倍 (从财政供养人员与 GDP 之比看 ,中国为 39 人/ 百万美元 ,大大高
于发达国家 ,目前美国为 2. 31 人/ 百万美元 ,日本为 1. 38 人/ 百万美元) ; [2 ] 而政府管理的成本达到了许
多西方强国的数十倍。还有研究表明 ,1999 年至 2005 年间我国行政成本对经济增长作用达到负的




化政府行政体制改革 ,经济体制改革难以顺利向前推进。例如 ,要形成规范的现代企业制度 ,就必须通过
有效方式割断或阻隔政府与企业间的行政关系和资产纽带 ,切实解决政企不分、政资不分问题。另一方
面 ,人民群众对公共服务的需求越来越高 ,对切身利益的关注度越来越强 ,这与政府能够提供的公共产品
和公共服务的能力形成强烈的矛盾。“各种调查和民意测验表明 ,公众希望看到政府改善和提高为民服
务的方法和质量 ,即希望政府能够提供更优质的服务 ,切实有效地扩展服务的领域和范围。公民也希望
政府提高公共服务能力 ,从而以较低的成本提供更多更优质的服务”。[1 ]115 116 而在当前 ,我国政府公共服








系 ,加快推进政企分开、政资分开、政事分开、政府与市场中介组织分开 ,精简和规范各类机构 ,规范垂直
管理部门与地方政府的关系 ,减少行政层次 ,降低行政成本。
　　行政管理体制改革的突破口和切入点 ,就是建设服务型政府 ,按照服务型政府的要求来总体规划行
政体制改革。实际上 ,改革开放以来的几次改革 ,都未能很好地解决改革的定位问题。因此 ,改革往往成









身职能的履行 ,特别是通过治理改革 ,提升机构能力 ,有效制定和实施公共政策 (尤其是向穷人和弱势群
体倾斜的政策)等来实现经济和社会的可持续发展 ,满足公众日益增长的公共服务需求。
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　　服务型政府是深化行政体制改革所要达成的基本目标。胡锦涛同志在 2008 年 2 月 23 日中共中央
政治局第四次集体学习会上指出 ,建设服务型政府 ,首先要创新行政管理体制 ;要把政府主要职能转变到








居民所享受的公共服务水平有较大差距 ,各个公共服务领域 (如教育、医疗、就业和社会保障等) 的投资仍
然偏少 ,这就使得只有少部分人享受改革的成果 ,而中低收入阶层 ,包括农民阶层仍然难以获得普遍、均
等的公共服务。因此 ,服务型政府建设的基本目标 ,就是“要坚持以邓小平理论和“三个代表”重要思想为
指导 ,深入贯彻落实科学发展观 ,按照全体人民学有所教、劳有所得、病有所医、老有所养、住有所居的要
求 ,围绕逐步实现基本公共服务均等化的目标 ,创新公共服务体制 ,改进公共服务方式 ,加强公共服务设
施建设 ,逐步形成惠及全民的基本公共服务体系。”[4 ]













主要内容及措施呢 ? 关于这次改革的战略 ,2008 年 2 月 22 日召开的中央政治局会议认为 ,行政管理体
制和机构改革要统筹兼顾、突出重点、积极稳妥、分步实施。一位参与方案制定的人士在谈到此次改革的




一个阶段的改革任务。”[5 ]我们认为 ,行政管理体制改革必须紧扣服务型政府建设的重任 ,从体制 (机构) 、
职能 (角色) 、过程 (流程)和技术 (方法)以及中央与地方等方面着手进行改革。行政体制改革应该围绕服
务型政府建设的各个方面 ,全方位、多层次推行 ,单靠某一方面、某一层次或领域的改革是不能奏效的 (实











设置大多也在 10～20 个以内。例如 ,美国部级机构只有 15 个、英国 18 个、法国 18 个、德国 14 个、日本
12 个、韩国 18 个、新加坡 15 个。整体特点是机构数量少 ,但每个机构都具有较宽泛的职能范围和领域 ,
综合性较强。而在我国 ,本次国务院机构调整之前 ,除国务院办公厅外 ,国务院组成部门有 28 个 ,另有直
属特设机构 1 个 ,直属机构 18 个[3 ] 。
　　进行“大部制”改革也不是实行“小政府”,而是要立足于规范权力 ,理顺权力施行的关系 ,使政府权力




　　大部门体制有利于转变政府职能 ,理顺政企和政事关系 ;优化政府组织结构 ,提高行政效能。在建设
服务政府方面 ,进一步整合与社会管理和公共服务相关的机构 ,组织更加综合、全面和统筹的机构可以更
好地进行集中决策、统一标准并增强执行力度。大部门体制可以减少机构数量 ,实现职能整合 ,减少议事
协调机构 ,并在此基础上加快推进政企分开、政资分开、政事分开、政府与市场中介组织分开。[ 6 ]
　　对于大部制的构建 ,有很多问题并没有解决 ,其中怎样平衡制定决策、执行和监督三权 ,是大部制改
革所面临的最大问题。如果由原来的几部委组成新部门 ,权力和财力势必更加集中 ,怎样防止因权力过
度集中而产生的腐败问题 ,成为影响大部制改革顺利实施的一大关键因素。为此 ,有学者提出 ,避免的方
法有多种 ,一是在部与部之间 ,让有些部专门行使决策权 ,有些部专门行使执行权 ,有些部专门行使监督

























立独立机构 (目前英国大约有 150 个执行机构) ,在部委中实行决策与执行相分离 ,行政内部有决策 ,执行
是以契约的方式委托给执行机构去做 ,部委和执行局之间签署绩效协议 ,明确执行局该干什么 ,如何干 ,
干到什么程度以及将来如何评估。
　　2003 年 ,深圳拟在决策、执行、监督三项职能相对分离的基础上 ,形成相互制约又相互协调的政府架





的核心问题。职能改革的一个方面是理顺关系 ,减少权力交叉 ,而另一个方面 ,尤其是对于地方政府而












也可以提高公共服务的供给效率。实际上 ,对于公共服务而言 ,“只要有服务 ,就会有提供服务的替代方
法。作为决策者 ,政府拥有掌控国家权力的绝对权威。但作为服务提供者 ,政府只是一种选择 ,因为它在
向谁和如何提供服务方面并没有垄断权。例如 ,英国的国民保健制度 (National Healt h Service) 是为了
给所有公民提供相同的服务而建立的。然而 ,多年以来 ,它一直面临着来自私人收费医疗服务提供方日
益激烈的竞争”。[ 7 ]47 48
　　胡锦涛同志在 2008 年 2 月 23 号的中共中央政治局第四次集体学习会上强调指出 ,加快推进政企分
开、政资分开、政事分开、政府与市场中介组织分开 ,发挥公益类事业单位提供公共服务的重要作用 ,支持







估 ,选择典型区域以及典型服务领域 (如教育、医疗和社会保障) 进行公共服务数量和质量的测评。在西
方 ,最为常见的形式就是地方政府尤其是城市政府每年度都会进行市民满意度调查 (Citizen Satisfaction














　　对于公共服务领域而言 ,可以应用的政府管理方式有 : (1)通过出售的方式将原来由政府承担的公共
服务项目直接交由私人来承担 ; (2)基于购买和生产、掌舵与划桨的区分 ,地方政府将所要提供的公共产
品和服务通过公开竞争或委托的方式承包出去 ; (3)将一部分地方政府公共服务职能交由准自治的、非政




来愈突出。地方政府承担了商业服务 (市场规范、交通运输等) 、安全服务 (食品 药品安全、治安、消费者
保护等) 、个人服务 (教育、文化、住房、就业等)等大量公共服务职能。实际上 ,二战以来 ,除了全国性公共
产品或具有大范围规模经济的公共服务外 ,西方国家提供公共产品和服务的职能大部分已经下放给地方
政府 ,因此 ,有人甚至认为西方的“福利国家”已经变成了“福利市镇”。[ 8 ]可以说 ,在现代社会 ,中央政府的
直接服务职责正不断转移至地方政府。其原因就在于 ,“国家政府和大型部门与它们所服务的对象相距
太远 ,过分关注一致性和程序规则 ,没有充分考虑到客户的利益”,而“地方政府离客户更近 ,能针对当地
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To Deepen the Administrative System Reform of and to Quicken
the Service2oriented Government Construction : Perspective of the
Ne w Trend of Chinese Government Reform and Governance
CH EN Zhen2ming
Abstract :U nder the background of p ublic sector reform in t he world , to adapt to t he new sit uation ,
new task and new demand of economic and social develop ment in our count ry , t he administ rative system
must be reformed. The breakt hrough point and contacting point of t his reform is to const ruct t he serv2
ice2oriented government and mark out the administ rative system reform according to t he demand of
service2oriented government . The main content of to deepen t he administ rative system reform and con2
st ruct t he service2oriented government included t hat to implement t he " large system" reform to perfect
t he mechanism of coordination between sectors ; t he relative separation and coordination of decision2
making , execution and supervision ; to establish and perfect t he basic p ublic service system ; to advance
t he governmental management manner ; to const ruct t he f ramework of relationship between center and
locality in favor of t he const ruction of service2oriented government .
　　Keyword :Administ rative system ; Reform ; Service2oriented government ; Const ruction
·21·
